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Tunelování Ústavy 
Zdeněk Koudelka 
Tunelování je termín převzatý v 90. letech 20. století do popisu ekonomické situace 
v Čechách, na Moravě a ve Slezsku. Jde o přenos původního významu stavby tunelů na popis 
hospodaření subjektu, kterého vlastní správci a někdy i vlastníci zadluží a pošlou do 
konkurzu, předtím však aktiva převedou jinam. Tedy po určitou dobu se snaží zachovat vnější 
zdání fungování podniku, i když jeho majetková podstata je z vnitřku vyprazdňována. 
Podobné jednání se může projevit ve vztahu k ústavnosti, kdy se někdo snaží změnit původně 
ústavně zakotvenou formu vlády bez výslovné změny ústavy. Původně ústavou zakotvenou 
formou vlády je u nás parlamentní demokracie. 
Původní ústavní role Ústavního soudu je ochrana ústavy před jejím narušením neústavními 
obyčejnými zákony. Tedy znemožnění, aby obyčejná většina v Parlamentu přijímáním 
neústavních obyčejných zákonů obešla ústavní příkaz nutnosti kvalifikované většiny poslanců 
a senátorů pro změnu ústavních norem. Ústavní soud má být ochráncem dodržení ústavnosti 
v demokratickém právním státě. Není však suverénem v tomto státě, tím je lid. Ústavní soud 
není ústavě nadřazen, ale je nástroj její ochrany. Ústavní soud si nemůže uzurpovat jiné 
pravomoci, než které mu výslovně dává Ústava.1 Platí zde starozákonní slova: „Což se smí 
sekera holedbat nad toho, kdo ji seká? A pila povyšovat se nad toho, kdo ji řeže? Jako by 
metla mohla švihat toho, kdo ji zvedá, nebo hůl se vynášet, že není dřevo.“2  
Teze, že Ústavní soud není omezen jen na pravomoci dané v čl. 87 Ústavy, ale že může 
fakticky činit cokoli, se opírají o to, že je charakterizován jako ochránce ústavnosti v čl. 83 
Ústavy.3 Ovšem jinému veřejnému orgánu by Ústavní soud nepřipustil, aby obecná definice 
mohla být zdrojem nových pravomocí mimo ústavní či zákonný taxativní výčet pravomocí. 
Může si snad prezident přisvojit novou pravomoc, když jej ústava definuje jako hlavu státu, 
mimo pravomoci uvedené v čl. 62 a 63 Ústavy? Určitě by takový akt prezidenta byl 
v mírových dobách prohlášen Ústavním soudem za neústavní. Nelze mít jiná kritéria pro 
Ústavní soud a jiná pro další státní orgány. Pravomoci Ústavního soudu jsou dány taxativně 
v čl. 87 Ústavy. Je nutné odmítnout jeho uzurpaci pravomoci rušit ústavní zákony,4 tak i jeho 
tendenci v odůvodnění nálezů dávat faktické pokyny zákonodárcům, jak mají co do budoucna 
upravit. Například v roce 2010 se Ústavnímu soudu nelíbilo, že není výslovně určen počet 
místopředsedů Nejvyššího soudu a v odůvodnění nálezu rušícího zákonnou úpravu práva 
jmenovat místopředsedy soudu nabádá zákonodárce, aby jejich počet výslovně omezil. Zde 
Ústavní soud na sebe neústavně atrahuje postavení třetí komory Parlamentu, když 
z negativního zákonodárce, který může jen rušit zákony, nikoliv nové přijímat, sám sebe 
pasuje do role „pozitivního“ zákonodárce, když se snaží přikazovat poslancům a senátorům, 
jakou úpravu mají v obyčejném zákoně provést.5 
Pokud nemá být Ústava Ústavním soudem vytunelována, musí být odmítnuta jeho snaha 
přivlastnit si nové pravomoci. Ústavní soud nemůže být pozitivním zákonodárcem. Ústavní 
soud může říci, že určitá zvolená úprava v obyčejném zákoně je neústavní. Nepřísluší mu 
však určovat, jaká úprava má být přijata. To je v parlamentní demokracii na Parlamentu, 
                                            
1 Čl. 87 Ústavy č. 1/1993 Sb. 
2 Kniha Izajáš (Iz) kapitola 10, verš 15. 
3 JAN FILIP: Pojem rozporu (nesouladu) zákona s ústavním pořádkem v teorii a judikatuře Ústavního soudu, 
Časopis pro právní vědu a praxi 2/2010, ISSN 1210-9126, s. 92-93. 
4 Nález č. 318/2009 Sb. (Pl.ÚS 27/09), kterým byl zrušen ústavní zákon č. 195/2009 Sb., o zkrácení pátého 
volebního období Poslanecké sněmovny. ZDENĚK KOUDELKA: Zrušení ústavního zákona Ústavním soudem, 
Právník 10/2010, ISSN 0231-6625, s. 1067-1086. BOLESLAW BANASZKIEWICZ: Demokracja pod 
specjalnym nadzorem, Forum prawnicze 1/2011, Warszawa, Wydawnictwo Szkolne PWN Sp. z o.o, ISSN 2081-
688X, s. 56-68. 
5 Část II. výroku a část V.c odůvodnění nálezu č. 294/2010 Sb. (Pl.ÚS 39/08). ZDENĚK KOUDELKA: Soudní 
funkcionáři a Ústavní soud, Časopis pro právní vědu a praxi 4/2010, ISSN 1210-9126. 
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pokud Ústava nepřipouští referendum, a až teprve následně může tuto novou úpravu posoudit 
Ústavní soud. 
Nález Ústavního soudu u nás nemá precedenční povahu. Nevztahuje se na jiný než přímo 
projednávaný právní předpis. Proto při přezkumu právnosti právních předpisů, jiné právní 
předpisy územní samosprávy, byť textově shodné se zrušovaným právním předpisem, 
nepozbývají platnosti6. Závazná je v konkrétním případě pouze výroková část, nikoliv 
odůvodnění nálezu.7 Byť odůvodnění je pro řešení obdobných případů právně významné. 
                                            
6 Lze zde ukázat na sérii severočeských obecně závazných vyhlášek o ochraně veřejného pořádku, které byly 
obsahově podobné, ale rušeny byly jednotlivě (nálezy č. 10, 12, 14/1993-94 Sbírky nálezů a usnesení Ústavního 
soudu) nebo antikomunistických obecně závazných vyhlášek (nálezy č. 34, 46, 47, 60, 65/1996 Sbírky nálezů a 
usnesení Ústavního soudu). Rovněž nález č. 24/1996 Sbírky nálezů a usnesení Ústavního soudu rušící na návrh 
přednosty Okresního úřadu v Uherském Hradišti část obecně závazné vyhlášky Starého Města u Uherského 
Hradiště č. 8/1995 o ochraně nočního klidu se nijak nedotkl platnosti a účinnosti obecně závazné vyhlášky 
městské části Brno-Jundrov č. 2/1993 o ochraně nočního klidu, která byla pro zmíněnou vyhlášku Starého Města 
u Uherského Hradiště vzorem. Viz VOJTĚCH ŠIMÍČEK: Mohou být vykonatelná rozhodnutí Ústavního soudu 
všeobecně závazná?, Správní právo č. 2/1996, s. 113-116. Odlišný, ale neuplatňovaný názor viz ANTONÍN 
PROCHÁZKA: Ústavní soud ČR a správní orgány, Správní právo č. 5/1995, s. 274-276 a Problémy s ústavností, 
Správní právo č. 2/1997, s. 65-68. 
7 To, že právní názory v nálezu Ústavního soudu zavazují jen v konkrétní věci, jíž se nález týkal a že tedy nejsou 
precedenty judikoval i Nejvyšší soud usnesením z 21. 2. 2005 sp.zn. 11 Tdo 141/2005. O obecné závaznosti 
odůvodnění nálezu Ústavního soudu se vedou v teorii i praxi spory. Existují zastánci závaznosti vykonatelných 
rozhodnutí včetně odůvodnění v plné míře, kam přirozeně patří samotný Ústavní soud, dle něhož je právní názor 
obsažený v odůvodnění jeho rozhodnutí či právní větě, má-li obecnou povahu, závazný při řešení typově 
shodných případů - nálezy č. 9/1996, 29/1997, 109/1997, 142/1998, 151/2000 a usnesení č. 35/2002 Sbírky 
nálezů a usnesení Ústavního soudu (II.ÚS156/95, I.ÚS70/96, II.ÚS23/97, I.ÚS77/97, III.ÚS200/2000, 
II.ÚS355/02). ANTONÍN PROCHÁZKA: Závaznost rozhodnutí Ústavního soudu, Bulletin advokacie č. 8/1995, 
s. 32-35, Problémy s ústavností, Správní právo č. 2/1997, s. 65-68. Existují zastánci omezené závaznosti 
odůvodnění v případě abstraktní kontroly norem (rušení právních předpisů) – VOJTĚCH ŠIMÍČEK: Ústavní 
stížnost, Praha 1999, s. 129-140, K závaznosti zákona o protiprávnosti komunistického režimu a odporu proti 
němu a k některým otázkám souvisejícím, Správní právo č. 3/1998, s. 129-134. Rovněž se podle německého 
vzoru hovoří o závaznosti nosných důvodů odůvodnění – PAVEL HOLLÄNDER: Role Ústavního soudu při 
uplatňování Ústavy v judikatuře obecných soudů, sborník Ústava po 5 letech, Brno 1999. Autor tohoto textu 
poukazuje, že odůvodnění není obecně závazné v žádném typu rozhodnutí (správní, občanskoprávní, trestní). 
Sám Ústavní soud potvrdil, že omezující podmínky pro orgány činné v trestním řízení musí být dány ve 
výrokové části rozhodnutí, nikoliv jen v odůvodnění, neboť to není závazné (usnesení I.ÚS 768/2000, 
VOJTĚCH ŠIMÍČEK: Domovní prohlídka v judikatuře Ústavního soudu, Bulletin advokacie 9/2001, s. 43-44). 
Sám Ústavní soud dále označil výrok rozhodnutí za esenciální a nepominutelnou součást rozhodnutí, v němž je 
formulován závazný názor v projednávané věci (nález č. 39/2001 Sbírky nalézů a usnesení Ústavního soudu, čj. 
IV.ÚS386/2000). V odůvodnění může být obsažen právní názor závazný pro jiný orgán (závaznost právního 
názoru kasačního nebo odvolacího soudu) – to však není obecná závaznost. Je záležitostí rozhodujícího orgánu, 
aby závazné příkazy, zákazy nebo autoritativní určení vtělil do výrokové části. Odůvodnění slouží jen k bližšímu 
vysvětlení, proč je výrok takový, jaký je.  Proti obecné závaznosti všech nálezů včetně odůvodnění svědčí i fakt, 
že nález je většinou vykonatelný doručením účastníkům. Pouze tito znají jeho obsah a nikdo se tedy nemůže 
podle nálezu orientovat, když mezi doručením a publikací ve Sbírce nálezů a usnesení Ústavního soudu je 
značná časová prodleva. Viz ZDENĚK KOUDELKA: Válka soudů, Politologický časopis č. 1/1998, s. 71-74. 
VLADIMÍR MIKULE, VLADIMÍR SLÁDEČEK: O závaznosti rozhodnutí Ústavního soudu, Bulletin 
advokacie č. 8/1995, s. 35-50. Srovnej § 41a ods. 2 zákona č. 38/1993 Z.z., o organizaci Ústavního soudu 
Slovenské republiky, o jednání před ním a o postavení jeho soudců ve znění zákona č. 293/1995 Z.z., kde je dána 
závaznost právního názoru obsaženého v nálezu Ústavního soudu ve věci neústavnosti či nezákonnosti právního 
předpisu pro orgán, který předpis vydal. Ani zde tedy není obecná závaznost při abstraktní kontrole norem, jinak 
by nemusela být dána výslovně závaznost pro tvůrce vadného právního předpisu. 
Zdeněk Kühn sice preferuje obecnou závaznost nálezů Ústavního soudu, nicméně sám připouští jejich změnu a 
jejich odmítnutí obecným soudem v dobře vyargumentovaných případech, takže se fakticky dostává z pozic 
nálezů coby precedentů na pozice judikátů, byť významných. Jeho argument o závaznosti nálezu včetně 
odůvodnění pro normotvůrce vyvrátila praxe, kdy ve stejné věci 14. platu soudců Ústavní soud původně část 
zákona č. 268/1998 Sb. zrušil nálezem č. 233/1999 Sb., zákonodárce přijal pro příští roky obdobné zákony č. 
287/1997 Sb. a 308/1999 Sb., při novém posuzování jejich ústavnosti nálezy č. 320 a 321/2000 Sb. již je Ústavní 
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Mezi právní významností a závazností je však rozdíl. Nejvyšší soud v Brně judikoval, že pro 
obecný soud je závazný výrok a nosné důvody odůvodnění plenárních nálezů Ústavního 
soudu, pokud ovšem obecný soud nezjistí okolnosti, které mohou jeho odmítnutí 
ospravedlnit.
8
 Fakticky tak řekl, že odůvodnění přísně závazné není, ovšem soud musí 
judikaturu Ústavního soudu znát a především pokud na ni upozorní účastník řízení, tak se s ní 
musí vypořádat, jinak oslabuje přesvědčivost svého rozhodnutí. Proti precedentní závaznosti 
nálezů svědčí samotná nejednotnost judikatury Ústavního soudu.9 
Rovněž na Slovensku se vede diskuze o povaze závaznosti rozhodnutí Ústavního soudu. I zde 
se kloní významní ústavní teoretici k právní závaznosti jen výroku a závaznosti jen mezi 
účastníky. Obecnou závaznost má jen výrok nálezu slovenského Ústavního soudu, který 
konstatuje protiústavnost zákona či i nezákonnost podzákonného právního předpisu (ovšem 
výrok se týká jen konkrétní úpravy v konkrétním předpisu) a dále nálezy ve věci závazného 
výkladu slovenské ústavy, kteroužto působnost Ústavní soud v Čechách, na Moravě a ve 
Slezsku nemá.10 I v Rakousku stanovil Nejvyšší správní soud, že správní soudy jsou ve věci 
vázány jeho rozhodnutím, byť existuje odlišný právní názor Ústavního soudu, který však 
v dané věci nerozhodoval.11 
Závazný je jen výrok nálezu Ústavního soudu, kterým se určitá zákonná úprava ruší. Poslanci 
nejsou vázáni odůvodněním nálezů Ústavního soudu, v nichž jsou faktické příkazy, jak mají 
určitou oblast podle názoru Ústavního soudu v obyčejném zákoně upravit. Při hájení 
demokratických základů státu je nutné prohlásit nálezy Ústavního soudu, jimiž překračuje své 
ústavní pravomoci, za paakty. Za nicotný akt označil již usnesení Ústavního soudu o odložení 
vykonatelnosti vyhlášení voleb12 poslanec a profesor Právnické fakulty Univerzity Karlovy 
v Praze Zdeněk Jičínský, protože Ústavní soud posuzováním ústavnosti ústavního zákona 
„vybočil z moci svých prerogativ a jednal proti Ústavě“. Jičínský dále vtipně uvedl: „...na 
konci 19. a začátku 20. století byl ve Francii směr umělecký, který se nazýval 
lartpourlartismus - umění pro umění. Prostě společenská funkce žádná není. Musíme pěstovat 
umění jako pěstování krásna. A zdá se mi, že Ústavní soud - o stoupencích tohoto směru se 
říkalo, že se pohybují nebo že žijí ve věži ze slonové kosti. Zdá se mi, že i současní soudci se 
uchýlili do věže ze slonové kosti a tam snují zvláštní artificiální juristické kreace, které nám 
vnucují, a my si to necháme líbit.“13 Rozhodnutí rušící ústavní zákon bylo v dané situaci 
vydáno mimo pravomoc a působnost Ústavního soudu. Je právním paaktem. Právní závaznost 
                                                                                                                                        
soud nezrušil – ZDENĚK KÜHN: Je Parlament ČR vázán odůvodněním nálezů Ústavního soudu?, Právník 
8/2000. K otázce závaznosti rozhodnutí Ústavního soudu, Právník 9/2001, s. 857-887. 
8 Rozsudek Nejvyššího soudu z 28. 8. 2006 sp.zn. 22Cdo 2205/2005. Právní rozhledy 1/2007 s. 31-35. 
9
 Např. nález č. 45/2007 Sbírky nálezů a usnesení Ústavního soudu, sv. 44 (162/2007 Sb., Pl.ÚS 42/05) změnil 
právní názor na možnost stanovení policejních zavíracích hodin pro hostince v obecně závazné vyhlášce obce 
vydané k ochraně veřejného pořádku dle § 10 zákona č. 128/2000 Sb., o obcích, kdy nově Ústavní soud takovéto 
obecně závazné vyhlášky považuje za protiprávní, byť je považoval za právně vyhovující dříve v nálezu č. 
189/2001 Sbírky nálezů a usnesení Ústavního soudu, sv. 20 (51/2001 Sb., Pl.ÚS 4/2000). O tom, že jde o změnu 
právního názoru a jejích důvodech není v novém nálezu ani slovo. Následně pak Ústavní soud opět změnil názor 
a připustil policejní zavírací hodiny pro hostince stanovené obecně závaznými vyhláškami obcí nálezem č. 
369/2010 Sb. (Pl.ÚS 28/09). 
10 LADISLAV OROSZ, JÁN MAZÁK: Obce a samosprávne kraje v konání pred Ústavným súdom SR, Košice 
2004, s. 162-165. 
11 Nález Nejvyššího správního soudu (Správního soudního dvora) Rakouska z 13. 9. 2006, Zl. 2006/12/0084-5 
(http://www.ris.bka.gv.at). Michal Bobek: K rozporu mezi právním názorem Správního soudního dvora a 
Ústavního soudního dvora, Soudní rozhledy 4/2007 s. 166-168. 
12 Usnesení Ústavního soudu č. 312/2009 Sb. (Pl.ÚS 24/09-16). 
13 Řeč poslance Zdeňka Jičínského v Poslanecké sněmovně 8. 9. 2009, 
http://www.psp.cz/eknih/2006ps/stenprot/060schuz/s060009.htm ZDENĚK JIČÍNSKÝ: Co je a co není ústavní 
aneb O plíživé rozpínavosti ÚS, Právo 7. 9. 2009, ISSN 1211-2119, s. 6. 
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tomuto paaktu propůjčilo to, že jiné ústavní orgány se mu podrobily a za paakt jej 
neprohlásily.14 
 
                                            
14 ZDENĚK KOUDELKA: Zrušení ústavního zákona Ústavním soudem, Právník 10/2010, ISSN 0231-6625, s. 
1065-1086. 
